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摘要
晚清以来，沧海横流，欧风美雨波及，西方各种政治思潮相继传入中国，对
中国政治、社会与文化产生了深远的影响。地方自治思想作为近现代重要的政治
思想，在清末民初得到广泛传播，并且发展为地方自治运动，对近现代中国影响
殊深。过去，学术界对清末民初地方自治思想已进行了不少富有成效的研究，但
大多基于对重要人物个体思想的评述上，缺乏系统的研究，本文通过文献梳理，
比较研究，将清末民初地方自治思想置于当时危机重重、复杂多变的历史背景下
加以系统考察，解读地方自治思想倡导者对地方自治的思想认知、内心期盼，透
视知识阶层的思想沧桑，分析其思想旨趣和理论建构，发现其历史意义和现代价
值。
学术界普遍认为，清末民初地方自治思想是西方的舶来品，与中国古代的地
方自治主张和实践不是同一个概念。但是如果从认识发生学来看，近现代中国知
识精英之所以欣然接受西方地方自治思想并寄托深切期望，着力推动自治实践，
与知识精英思想中潜藏着的对中国传统地方自治思想的认同是密切相关的，因为
中国传统的地方自治思想具有一定的合理内核。可以说他们传播西方地方自治思
想受到了中国传统地方自治思想的启发，换言之，中国固有的、朴素的地方自治
理念和实践是近现代中国知识群体接受并引进西方地方自治思想的触媒。
清末民初地方自治思想的产生与当时内忧外患的国情密切相关。在西方，地
方自治思想萌生于中世纪，近代以来快速成长，与民主、法治相向而行，最终成
为民主政治的基础和重要组成部分。在近代中国，不论是知识精英还是统治阶层，
倡导地方自治思想带有非常浓重的实用主义倾向，主要是认为它具有富强国家的
功能。知识精英之所以认同地方自治思想，是因为他们认为地方自治作为中国实
现民主共和的基础，具有沟通上下、培养人民政治能力和政治责任感、促进国家
富强等功能。而清朝统治阶层之所以最后同意地方自治主张和实践，一方面是出
于社会压力下的无奈，另一方面是因为认为地方自治具有辅助官治、促进国家富
强等功能，同时还能将社会控制延伸到基层。这样的认知充满着工具性的色彩。
工具主义自治观也可以合理地解释之后地方自治思想的式微。
为了实现地方自治，清末民初朝野各方曾围绕地方自治区域、居民和自治权
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等要素，地方自治立法机构和行政机构，地方自治监督机构、监督权和监督方法
等问题进行了理论探索，初步形成了地方自治的制度框架。同时，他们提出从体
制改革、发展民权、开启民智三条主要路径推动地方自治的实践发展。其中内容
既有取自美英法德日等国的自治制度、思想和经验，也有他们结合中国国情进行
的设计和创新。尽管这种制度设计和道路探索还不够成熟，不够完善，但这是对
中国传统自治制度的超越，是政治文化和政治制度的重要创新。
清末民初地方自治思想不同程度地付诸实践，在促进地方政治社会变革，扩
大政治参与，培养合格公民，变革政治文化方面发挥了积极作用，也取得一些成
效。但与原初的期望相比，却有巨大的反差，最终经折纬断，理想幻灭。其原因
在于当时还缺乏必要的政治经济和社会历史条件。实现地方自治需要稳定的政治
环境，求新求变富有效能的中央政府，一定的经济基础和财政支持，人民具有良
好的自治思想和自治能力。考诸清末民初历史，虽然都不同程度上存在有利于社
会变革的条件，但基础十分薄弱，既缺乏稳定的政治环境，也缺乏具有权威而又
积极有为的现代性政府，既没有稳定足额的财政支持，也缺少具有自治思想和自
治能力的国民，地方自治思想还存在先天不足，传统社会中沉淀下来的各种惰性
因素亦十分顽强坚韧。因此，无法支撑这样一场空前的政治变革。历史昭示，要
推动政治改革，落实民主政治，不仅要科学设计改革方案，更要全面推动政治结
构、经济结构、社会结构和思想文化的现代化。
关键词: 思想 地方自治 民主政治 清末民初
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Abstracts
In the late Qing and early Republic period, with the coming of European and
American ideas, the local autonomy ideas had influenced China and were put into
practice at that time. The research of local autonomy ideas in academia at present still
focus on individual study and lacks systematic study. By systematically studying the
local autonomy ideas during a period from the First Opium War to Beiyang
Government, which was a very dangerous and complicated time, this paper hope to
understand the cognitions and expectations of those advocates about local autonomy
ideas, inspect its ideology purport and theoretical construction and find its historical
meaning and modern value.
The local autonomy ideas in modern China came from western world and but to
some extent and its concept differed from Chinese traditional local autonomy idea.
But from the perspective of its cognitional genetics, it can not be denied that the
connection between the reason why modern Chinese intellectuals at that time can
accept western local autonomy ideas with hopes so quickly and put it into practice and
their self-identity of the Chinese traditional local autonomy ideas. In fact, Chinese
traditional local autonomy ideas has its reasonable part and to some extent, it inspired
the spread of western local autonomy ideas in China. In other word, the Chinese
inherent and naive local autonomy ideas and practice are accelerant of acceptance and
introduction of western local autonomy ideas by modern Chinese intellectuals.
The birth of local autonomy ideas in late Qing and early Republic connected
with a time of malaise at home and weakness abroad. In western world, the local
autonomy idea, which came along with democracy and the rule of law, eventually
became the foundation and important part of democratic politics. In modern China, no
matter intellectual elites or government, both took the thoughts of local autonomy as a
tool to make a strong and prosperous nation. The intellectuals in the late Qing and
early Republic period took local autonomy ideas as a way to communicate with
superiors , training the political ability and sense of political responsibility of
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people's, promote national prosperity and establish the basis of democracy and
republicanism. The government of Qing Dynasty also supported local autonomy ideas,
not only because of the social pressure ,but also because the government thought that
it can be a supplement of official governance and promote national prosperity. All
these cognition of local autonomy ideas had strong instrumental characteristic and this
kind of instrumental cognition can also explain the wane of local later.
In order to realize local autonomy, the government did many their theoretical
exploration about autonomy areas, citizens, rights, implement and supervision and
constructed the framework of local autonomy. They also pointed three ways which are
intentional reform, raising people’s right and opening national consciousness to
realize local autonomy. The contents of the practice of local government not only
came from western experience but also includes new designs connected with Chinese
reality. Although these designs were not perfect yet, they were still very important
innovation of political culture and institution and surpassed the Chinese traditional
local autonomy system.
Local autonomy were put into different levels of implementation. It promoted
local social reform, expanded the political participation, cultivate qualified citizens
and reformed political culture. But due to the lack of necessary political, economic
and social conditions, the results were far away from original expectation. The
realization need stable political environment, effective government aiming at reform
and national prosperity, economic and financial supports and qualified people with
autonomy thoughts and skills. Looking at the history of late Qing and early Republic,
although it has some conditions which were good for reform, the foundation was very
week. At that time, local autonomy lacked stale political environment, effective and
powerful government, financial support. At the same time, lack of people with
autonomy thinking and autonomy ability. Chinese traditional local autonomy ideas
were congenitally deficient, the adverse impact of traditional society is also very
powerful. As a result, the conditions could not support a unprecedented reform. All in
all, by learning from history，to promote a political reform and realize democratic
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politics， not only needs scientific design of reform plan ,but also needs general
promotion of modernization of political structure, economic structure, social and
cultural structure.
Keywords： idea; local autonomy; democracy; the late Qing and early Republic
period;
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绪 论
1
绪 论
地方自治是近代西欧市民争取民主权利的产物。沉睡已久的清帝国在英国叩
关后，初次与西方世界发生对等的联系，此时地方自治思潮传入中国，在清末民
初更发展为政治和社会实践，产生了广泛的影响。百年以来，尽管学界有过不同
侧面的专题研究，取得的成果也是颇有建设性，但纵观整体，系统地分析清末民
初地方自治思想和实践的论著还是比较少的。在有序推进社会主义基层民主的今
天，吸纳前人成果，进一步开展深入系统的研究别具意义。
一、选题缘由与研究意义
所谓地方自治是指“在一定的领土单位内，全体居民组成法人团体（地方自
治团体），在宪法和法律规定的范围内，并在国家监督下，按照自己的意志组织
地方自治机关，利用本地区的财力，处理本区域内的公共事务的一种地方政治制
度”。① 近代中国西方入侵后，西学东渐，地方自治思想和制度也随之传播到中
国，故本文选取鸦片战争后到北洋政府时期朝野的地方自治思想作为研究内容。
之所以选择这个时间跨度，是因为这个时段是一个大变革的时代，从封建专制走
向民主共和，从固守封闭的传统文化到学习开化先进的西方文明，从小农经济走
向资本主义经济的方式，中国的政治、经济、文化、社会都发生了质的变化，其
时的地方自治承载了国人追求国家富强进步的期望，无数有识之士为此奔走呼
吁。早在鸦片战争后不久，零星的地方自治思想就开始传入中国，戊戌变法时期，
活跃在思想领域的知识分子就开始研究西方的地方自治理论，清末新政时期，该
理论被付诸实践，民国初年，一些有识之士对来自西方的地方自治理论进行了本
土化完善。对此进行深入系统的研究，颇具价值。
第一，此项研究具有历史意义。从历史的视野看，地方自治是清末民初重要
的政治思潮，曾经在历史上产生了较深远的影响。一个国家是否能够接受新的政
治理论，取决于这个国家的国情，也取决于这个理论与这个国家传统社会土壤的
相适应程度。在与西方的首次较量中，初尝败绩的清帝国开始滑向半封建半殖民
地的深渊，在这一特定历史背景下，西方民主思想适应了当时中国救亡图存的需
要，作为一种御侮手段而被清末民初的有识之士所采纳。西方民主思想最早是作
① 中国大百科全书·政治学卷[M].北京：中国大百科全书出版社，1992：56.
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为一种应变方略而出现的，而地方自治正是民主政治的重要组成部分，也是民主
政治能够推行的基础。
封建专制制度在近代经常遭受人们的攻击和批判，这更多的是由于从近代的
眼光看来，封建君主专制总是造成国势衰败、社会动荡、民生凋敝。在西方民主
制度传入中国以前，中国传统政治哲学、国情基础都不足以诞生出一种类似于西
方民主制度的全新制度来代替封建专制制度。中国历史上多次发生农民起义，其
最成功者也不过是改朝换代，治乱兴衰周而复始地上演，其重要原因是没有产生
新的政治理念。晚清先知先觉的知识分子们在接受西方文明的洗礼后提出在中国
推行君主立宪政体，这是中国破天荒的思想，势将改变中国周而复始长达两千多
年的政治形态。随着这些知识分子的奔波呼吁，西方民主思潮在中国日渐汹涌澎
湃，启蒙了中国的普通民众参与政事的思想观念。地方自治作为民主政治的基础，
其意义也随着国人民主思想的成长被逐渐体认。清末地方自治的兴起与发展，既
是近代中国宪政革新的重要环节，也是中国早期地方政治现代化的初步尝试。
清末地方自治具有两个基本特征，一是晚清政治腐败、民族危机加剧，国内
各方势力均有感于封建专制制度对中国富强的桎梏，都主张仿行西方民主政治制
度，并施行地方自治。二是几次对外战争的失利导致中央政府权威扫地，僵化的
官僚政治体系不适应来自西方文明的冲击，基层政权在太平天国运动的冲击中几
近崩溃，这些都加剧了社会的动荡。为了加强对社会的控制，稳定专制政权的基
础，则力图将地方自治纳入正式的统治体系内。清末民初的地方自治实则处于日
渐衰亡的清廷和渴求富强的社会的双重推动，从而使得清末民初地方自治展现出
多样而复杂的政治因素和社会影响力。①
由此可见，该思潮的产生和发展有着十分复杂的政治经济和社会背景，也反
映了那个时代有识之士对传统、西学和国情的独特认知，将这一思潮放在历史纷
繁复杂的广阔背景下进行深入考察，对深化清末民初社会转型问题的认识，透视
历史沧桑，启迪今世，具有一定价值。
第二，此项研究具有学术价值。地方自治制度从理论上来看，是与中央集权
相对立、以纵向分权为基本精神而设计的一种地方政治制度，它强调一定区域内
公民的自主精神、民主权利和自治能力，是现代社会地方治理的一种科学方式和
① 马小泉.国家与社会.清末地方自治与宪政改革[M].开封：河南大学出版社，2001：2.
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